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llas dos CGltimas décadas han sido
especialmente sefialadas por los cambios
trascendentales que se han operado en el campo
de la ciencia y de la técnica. Esta
transformacion gue se ha gestado en el seno de
las sociedades modernas, ha producido una gran
revolucion en los conceptos y métodos del
desarrollo econdomico. Es innegable que el
aumento de la productividad es el resultado de
una evolucion espectacular —permitida
fundamentalmente por las innovaciones
tecnolOgicas— en la industria y en la
explotacidon de los recursos naturales. En
iMiéxico se considera gque el veinticinco por
ciento del producto nacional brute ha sido
determinado en los ditimos veinte afios por los
adelantos técnicos.

La participacion del Estado en la promocion
del desarrollo ha sido determinante. Es
indudable gue también en este terreno los
cambios han sido sustanciales: no se considera
en nuestra época gue la administracién publica
debe solamente dirigir las actividades
tradicionales del Estado; es dectr, impartir
justicia, guardar el orden y la seguridad del
territorio, etc. Incluso el propio concepto
moderno del Estado como principal promotor
del desarrollo econémico se ha medificado
también; no es suficiente ya un gobierno que,
integrado por el tradicional conjunto de
secretarfas y departamento de Estado y aun por
el sector paraestatal, concurra fomentado el
desarrollo econdmico sin un plan definido vy
programas concretos, Aqui también los cambios
tecnologicos, fundamentalmente Jas
innovaciones que han traido las computadoras,
facilitan una informacion completa y oportuna
gue anteriormente era imposible adquirir; los
gjecutivos disponen en la mayoria de los casos,
de una serie de indicaciones precisas que les
permiten decidir sobre varias opciones, cada
una de ellas debidamente evaluada.

El aparato administrativo se ha agilizado y
los cambios en este campo no persiguen
solamente lograr que las distintas agencias
gubernamentales vigilen los diferentes procesos
econOmicos y sociales del pais, sino también
que participen y dirijan estos procesos. La idea
moderna de 1a administracion para el desarrollo
radica en obtener el mejor empleo de los
recursos disponibles con el fin de aprovechar de
un modo mds racignal los  insumos e
incrementar asi la produccion de bienes y
Servicios.

La administracion pUblica esta fuertemente
condicionada por las estructuras sociales,
econdmicas y politicas, v a su vez influye
decisivamente sobre ellas, y por eso puede
convertirse en una referencia para conocer la
conformacién social de un pais. Los problemas
del cambio social se reflejan en los organismos
publicos y éstos, si tienen suficiente flexibilidad
y capacidad de adaptacién, no solamente
pueden acelerar los cambios, sino incluso
promoverlos y dirigirlos; de otra suerte, si
adolecen de rigidez pueden entorpecer y aun
detener el desarrollo econdmico y social. La
eficacia de la administracion pablica es, en
suma, un factor determinante del desarrollo.

Esta nueva concepcidn, sin embargo, no se
realiza sin 1tropiezos; el aparato estatal no
siempre puede modificarse a la velocidad que
requieren los distintos procesos del desarrollo;
los sistemas dindmicos que se adaptan
rapidamente a las necesidades del cambio no se
encuentran facilmente, dentro o fuera del
sector publico. En consecuencia la
modernizacion administrativa -—o la
racionalizacion administrativa como se le ha
llamado— es fundamentalmente un problema de
cambio, de adaptacion, de adecuacion de todo
un sistema al proceso de desarrollo. Se sabe qué
es lo que se quiere hacer: no representa
problemas insuperables la formulacion de un
plan para una reforma administrativa, incluso el
primer paso ha sido dado y se ha avanzado ya
mucho en esa direccion. Pero mas importante
que el plan en si, es saber cudndo y como deben
ejecutarse 1os cambios, de qué magnitud deben
ser éstos, como van a conciliarse los intereses
que necesariamente se van a ver afectados. En
resumen, se trata de un problema de estrategia.

Es prudente, entonces, pensar en programas
que gradualmente propongan modificaciones
eslabonadas debidamente; no pueden aceptarse
soluciones que no estén suficientemente
meditadas: 1las consecuencias de cambios
imprevistos pueden afectar sectores importantes
del desarrollo econdbmico. Los técnicos que
preconizan scluciones ideales, olvidan
frecuentemente gue una decisién equivocada o
precipitada, puede traer graves consecuencias;
olvidan iguaimente que no son elios quienes
toman las decisiones fundamentales, sino que
son, por supuesto, los politicos los que deciden
y asumen la responsabilidad historica. Si la
técnica a ciertos niveles tiene que entender que
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las soluciones importantes deben ser, ademas de
técnicamente viables, politicamente realizables,
por su parte la técnica administrativa que
desconozca que es un instrumento de la funcion
politica, estara olvidando la esencia misma de la
ciencia administrativa, La administracion
pGblica es parte integrante de la politica vy, en
consecuencia, las recomendaciones que hagan
los técnicos en este campo no podran
desvincularse en ningin momento de las
decisiones de orden politico. Convendria
preguntarse —como hizo el Seminario de
Administracion Pablica de las Naciones Unidas
en Santiago de Chile, en 1968— si buena parte
de los obstaculos para los cambios econémicos
y administrativos no derivan de la inexperiencia
en los niveles técnicos en el manejo de un
procesoc nuevo y complicado; o si, por otra
parte, no ha sido privado frecuentemente lo
tedrico sobre lo practico: si por tratar de
adoptar medidas técnicas que han tenido éxito
parcial en otros paises, se ha pasado por alto el
costo politico de 1as opciones propuestas.

Gobernar es administrar: que no olviden esto
quienes preconizan los cambios totaies y aun
violentos de las estructuras ecbnéomicas y
administrativas como Gnica solucion para el
desarrolio economico vy social,

El cambio no tiene que ser necesariamente
violento. La flexibilidad de las instituciones, la
posibilidad de adaptacion, la voluntad de
transformar, dejan afirmar que muchas veces
una estrategia diametralmente opuesta puede
ser mds realista y operante: si se promueven
ciertos tipos de desarrollo sectorial
debidamente jerarquizados que sean viables y
gue puedan dar resultados a cor:o plazo, el
efecto multiplicador puede acelerar el ritmo de
modernizacibn e inducir los ‘cambios de
estructuras deseables en el futuro. Si se pone
énfasis en proyectos concretos utilizados
apropiadamente los recursos de que se dispone,
es seguro gue el éxito de estos proyectos puede
influir en la aceleracion del desarrollo vy en la
modernizacién de las estructuras
administrativas. El adelanto del México actual,
aun con sus serios desajustes e imperfecciones,
es un ejempio de que no son indispensables,
como requisito sine gqua non para el
desenvolvimiento, los cambios totales de
estructuras: lo Que se requiere es una
adaptacidén de ellas at propio desarrollo; pero
esta adaptacion debe hacerse, eso si, con la
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mayor: celeridad posible, para que las
estructuras lo encaucen y no lleguen a
obstruirlo.

A la modernizacion, a ia racionalizacion, ala
adaptacién, es indispensable afadir la
coordinacion de Jlos numerosos sistemas
administrativos ya existentes, Basta analizar el
nimero de organismos constituidos desde 1929,
para pensar que la soiuciébn no necesariamente
se encuentra en la creacion de nuevos sistemas,
sino tal vez en la coordinacion y modernizacion
de los que poseemos: de 1920 a 1929, se
crearon seis instituciones; de 1940 a 1849,
sesenta y ocho; de 1950 a 1953, noventa y
cuatro y de 1960 a 1969, ciento tres.
Incluyendo organismos descentraiizados,
empresas de participaciébn estatal,
establecimientos pOblicos, comisiones, juntas,
etc., actualmente existen mas de cuatrocientos
treinta organismos en el sector paraestatal.

El gran problema que presenta la
coordinacion adecuada de este numergso grupo
de instituciones es de trascendencia, ya que en
cuestiones concretas como la agricultura, la
educacion, ¢l desarrollo industrial, el desarrollo
regional, tc., concurren en algunas ocasiones
mas de diez organismos distintos, no todos bajo
la dependencia de una sola secretaria de Estado.
La accidon pues, de coordinar este grupo de
instituciones, es problematica. No es extrafio en
consecuencia, que la administracién pGblica
mexicana padezca desde hace muchos afios de
*insulismo”’. Cada institucion siente que puede
actuar con libertad y su coordinacidon con otras
dependencias del Ejecutivo o con la secretaria
de Estado de la cual depende es, en muchos
casos, meramente formal, La coordinacion que
se ha intentado ha sido en varias ocasiones mas
un control de gasto gue un acuerdo de
programas. El control del gasto es por supuesto
conveniente, pero no debe ser tan rigido que
limite la actividad de esos organismos, que
precisamente fueron creados para tener una
mayor |ibertad de accidbn; pero al mismo tiempo
que se acepta esta libertad, los programas
generales deben obedecer a objetivos
claramente marcados para obtener resultados
positivos, Dispersion, duplicacién, desperdicio,
son algunas de las consecuencias que el
“archipielaguismo” administrativo ha traido en
nuUMerosas ocasiones.

Se considera pues que es conveniente una
accion coordinadora de los planes que llevan a



cabo estos organismos; que sectorialmente se
puede programar su accibn y gque existe en
México la experiencia de instituciones que sin
haber limitado la iniciativa indispensable, han
podido coordinar sus trabajos para realizar
tareas en comun.

La rmodernizacion administrativa debe
utilizar preferentemente los recursos de que se
dispone con el fin de adecuar su empleo,
mejorar su rendimiento y elevar su
productividad. No se requiere de cambios
espectaculares; en lugar de ello es necesario que
todos los medios, los equipos, las instalaciones
y fundamentalmente los recursos humanos, se
emnpleen atendiendo a programas dentro de
organizaciones que sean congruentes con sus
objetivos. Es seguro que el inadecuado uso de
esos elementos oculta una importante fuente de
aprovisionamiento; que la sub—ocupacién,
ademas de hacer costosa e ineficaz la
administracion esconde importantes recursos
que empleados adecuadamente permitirian
atender nuevas actividades e intensificar
trabajos importantes que actualmente no es
posible llevar a cabo.

Una investigacién sistematica seguramente
revelaria un gran potencial de recursos
insuficientemente utilizados en cada una de las
dependencias gubernamentales, Redistribuirlos
de acuerdo con programas preparados a fin de
obtener de ellos resultados efectivos, podrra ser
uno de los objetivos a corto plazo de la
modernizacién administrativa. Las leyes
laborales que rigen a los trabajadores al servicio
del Estado, que los protegen y aseguran en su
empleo, constituyen uno de los grandes logros
de ios regimenes revolucionarios; por fo tanto,
la ocupacibn adecuada de estos trabajadores
para atender las necesidades en las areas de
trabajo en donde mas se requieren, les
permitiria asegurar su empleo en activiades
productivas, no solo dentro de las dependencias
en las que ya estan {aborando, sino en cualquier
zona de la administracién plUblica considerada
ésta como un todo.

Hemos dicho ya que la administracion
plblica estd fuertemente condicionada por las
estructuras sociales, econdOmicas y politicas y
que a su vez influye sobre ellas. Ahora bien, en
el caso de Meéxico tal vez una de las
caracteristicas de la evolucidn social en el
periodo post—revolucionario, es la formacién
de una clase media fuerte, con una gran

capilaridad, que se nutre constantemente con
miembros de las familias obreras vy
ocasionaimente de las campesinas que han
elevado sus niveles de vida.  Una integracion
social se estd logrando gracias a la participacién
cada vez mas importante de los miembros de las
clases trabajadoras en la educacion superior,
Dia a dia estas clases colocan a algunos de sus
integrantes en la afiorada clase media.

Pero por otra parte, los distintos estratos gue
forman estos grupos medios han tendido a
separarse porque nuestro desarrollo no favorece
por igual a todos los sectores de esta clase, Este
fendébmeno caracteristico de las dos Gltimas
décadas en México, ha provocade desajustes
sociales trascendentes. En tanto que los grupos
cbreros han tenido wuna participacion
importante en el desarrolio econémico y han
obtenido en consecuencia, beneficio de &1, la
parte del desarrollo que ha tocado a la clase
media no se ha distribuido homogéneamente.
Encontramos grupos que participan de ingresos
elevados y se integran por ello a la mas alta
clase econOmica, mientras otros sectores
permanecen con niveles economicos mas bajos
que los grupos obreros, a pesar de que en
muchas ocasiones sus exigencias sociales pueden
ser mayores. Seria importante analizar en
México el llamado problema de los
“trabajadores de cuello blanco™.

Si consideramos que la administracion
pGblica es una fuente de ocupacion natural de
la clase media, y que esta clase en constante
ascenso pugna por mejores condiciones de vida
y de status social, una modernizacion de la
administracion piblica que se enfrente a estos
problemas, debe encontrar la forma no solo de
retribuir adecuadamente a los trabajadores al
servicio del Estado como ya lo ha intentado
sino de integrarlos en un marco social en donde
se encuentren satisfechos. Se trata de que
obtengan no solamente una satisfaccion
econodmica, sino, o que es mas importante, una
debida consideracion social. En los afios
futuros, la accidon que la clase media ejercera en
nuestras estructuras serd cada vez mas
considerable y la administracion pablica,
integrada en su gran mayoria por miembros de
esta clase, deberd hacer frente a cambios
fundamentaies en el enfoque y en la solucion de
los problemas.

Se ha dicho que cuando se afirma
reiteradamente gque un hecho es verdad, la
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afirmacion llega a convencernos; entonces la
misma realidad pierde su importancia para ser
suplida por el hecho aparente. Es ya un lugar
comun sostener que el Estado es un mal
administrador, y se acepta esta aseveracion

como un hecho indiscutible, Nosotros no .

admitimos que el Estado sea necesariamente un
mal administrador; por supuesto que existen
sectores organizados inadecuadamente y cuyos
procedimientos son ineficaces pero en cualquier
Estado moderno hay numerosas areas que han
alcanzado altos grados de eficiencia
administrativa. lgual cosa ocurre en el sector
privado, en donde encontramos instituciones
con sistemas, procedimientos y estructuras
modernas que funcionan eficientemente, vy
otras en cambio que operan marginalmente con
efevados costos, aferrandose a mercados
cautives, evadiendo obligaciones fiscales,
retribuyendo en forma precaria a sus
trabajadores, y que subsisten a pesar de su
ineficaz organizacion administrativa.

La administracion moderna, tanto en el
sector privado como en el plGblico, requiere
fundamentalmente de profesionistas, técnicos,
instalaciones y equipos costosos, y esto no
siempre se puede conseguir; existen numerosos
ejemplos de correcta administracion en ambos
sectores; ejemplos de mal funcionamiento
administrativo también podemos citar en gran
numero. Lo cierto, y esto hay que reconocerlo
como un hecho que tenemos gue superar, es
que la ineficacia es una de las caracteristicas del
subdesarrollo, que es causa y efecto de él y que
tanto el sector pablico como el privado tienen
areas importantes de inadecuada operatividad.
Los dos sectores deben hacer un esfuerzo para
mejorar sus instituciones administrativas. Si
México ha recorrido un buen trecho de ia etapa
del desarrollo y estamos en lo que se ha llamado
“el despegue”, no podemos admitir que la
ineficacia sea nuestro signo en el terreno de la
administracion. E! despague econdémico se ha
logrado gracias a la adecuada accion
gubernamental para promoverlo, y porque el
aparato administrativo ha sido hasta ahora, en
términos generales, apropiado para sostenerlo.

El Estado ha jugado un papel determinante
en el desenvolvimiento economico al orientar
fundamentalmente su inversion hacia obras de
infraestructura que generan una gran expansion
del mercado interno al dar ocupacion a mano
de obra abundante. Esto ha propiciado una
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mayor participacion de la inversion privada.
Pero la inversion plblica se ha destinado
tarmbién a impulsar sectores industriales basicos,
o cual ha acelerado el proceso de integracion
de nuestras industrias de transformacion, Esta
accion gubernamental ha sido posible gracias a
la gran adaptabilidad de la estructura
administrativa, la cual pasd en muy pocos afos
de un estado tradicional a un estado generador
de desarrollo, a través de la formacion de una
verdadera infraestructura administrativa con
gran flexibilidad para participar en el
complicado proceso del desenvolvimiento
econémico.

Si el concepto moderno de 1a administracion
es obtener el mejor empleo de los recursos
disponibles para aumentar los insumos a fin de
incrementar la produccion de bienes y servicios,
es por supuesto conveniente una revision de los
sistemas y procedimientos del sector pablico v
del sector privado, con el fin de determinar las
areas en donde la ineficacia demuestre que el
desarrollo aln no se ha iniciado.

El proceso del desarrollo econémico obliga a
un constante cambio; en el devenir permanente,
las estructuras sociales se modifican, sufren
alteraciones y se adaptan. La administracién
piblica como instrumento de Estado para el
desarrollo, tiene que modificar también
constantemente sus procedimientos y métodos;
la modernizacion administrativa, en
consecuencia, no termina nunca y est ligada al
cambio constante a que la obliga el desarrolio.

El presidente Gustavo Diaz Ordaz sefiald que
el proceso de modernizacion administrativa es
permanente, que aun habiendo dado pasos
importantes para conocer las estructuras
administrativas, definir los procedimientos y
sefialar las carencias, la modernizacion solo ha
comenzado; que es un proceso largo en el gue
deben participar no solamente los integrantes
del sector piblico sino sectores cada vez mas
amplios del puebio, puesto que la accién de la
administracion los implica a todos.

Creemos que |la modernizacion que requiere
la administracion seguird aceleradamente su
ritmo en el futurc. Hay imperativos que asi lo
demandan y voluntad expresa de enfrentarse a
estos imperativos; existe el deseo de cambio vy el
propositc de que éste se logre partiendo de su
base: ‘‘un cambio de estructuras mentales”.

La decision politica, fundamento de la
racionalizacion administrativa, ha sido tomada:



el paso mas importante se ha dado. Estamos
segurcos de que la transformacion que requiere
ia administracion pablica en el futuro cercano,
se hara con el acierto vy la celeridad que
demanda el rdpido desarrollo de nuestro pais.

El conocimiento cada vez mas adecuado y
profundo de los problemas que giran en torno a
nuestros sistemas administrativos, es la tarea

propia del Instituto de Administracién Pablica.
El presente ciclo de conferencias, organizado
por el Consejo Directivo cumplird su propodsito
si logra que los asistentes a estas conferencias
reflexionen sobre la problemdatica de una
administracion que debe ser apovo vy
fundamento del desarrolio econdmico y social
de México.
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